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Monopolin vahvistaminen kilpailun nimissä
Rahapeliyhteisöjen yhdistämisprosessin oikeuttaminen 
politiikka-asiakirjoissa ja mediassa
JANI SELIN & MATILDA HELLMAN & TUULIA LERKKANEN
Johdanto
Euroopan unionin näkökulmasta hyväksyttävä pe-
rustelu rahapelimonopolien oikeuttamiselle on ol-
lut rahapelihaittojen ehkäiseminen (Kaburakis & 
Rodenberg 2012). Tällä perustelulla tuettiin myös 
valtion hallinnassa olleiden suomalaisten rahapeli-
yhteisöjen yhdistämistä. Tammikuussa 2017 Veik-
kaus, Raha-automaattiyhdistys (RAY) ja Fintoto 
yhdistyivät yhdeksi valtion omistamaksi yhtiök-
si. Yhtiön tuotot ovat noin 1,8 miljardia euroa, ja 
sillä on yksinoikeudet kaikkiin rahapeleihin Man-
ner-Suomessa.1 Rahapelituotot ovat poliittisesti 
tärkeitä monien sidosryhmien kannalta, sillä tulo-
ja käytetään esimerkiksi taiteen, tieteen, urheilun 
sekä sosiaali- ja hyvinvointijärjestöjen rahoittami-
seen. Erityisesti eurooppalaisesta näkökulmasta 
tarkasteltuna kyseinen kansallisia rahapelimarkki-
noita suojeleva hanke on melko poikkeuksellinen. 
Suomen lisäksi ainoastaan Norja on päättänyt kes-
kittyä pelkästään valtiollisen rahapelimonopolin-
sa säilyttämiseen (Borch 2015). Monet Euroopan 
unionin (EU) jäsenmaista ovat päätyneet noudat-
tamaan unionin sisäisiä vapaiden markkinoiden 
periaatteita ja ovat esimerkiksi avanneet verkos-
sa toimivat rahapelimarkkinansa muiden maiden 
operaattoreille.
Tarkastelemme tässä artikkelissa, kuinka raha-
peliyhteisöjen yhdistyminen mahdollistettiin dis-
kursiivisesti luomalla kolmen operaattorin mono-
polista ongelma, johon tarvittiin nopea ratkaisu. 
1 Poikkeuksen muodostaa yksi operaattori, PAF, joka toi-
mii Ahvenanmaan itsehallintoalueella.
Mitkä olivat taustaoletukset ja tärkeimmät puhe-
tavat, jotka liittyivät tähän kysymykseen politiik-
ka-asiakirjoissa ja mediassa? Tämän kysymyksen 
purkamiseksi analysoimme, kuinka kolmen raha-
peliyhteisön malli esitettiin ongelmana politiikka-
asiakirjoissa ja sanomalehtikirjoituksissa.
Lisäksi osoitamme, että jopa Suomen kaltaisessa 
maassa, jossa rahapeleihin liittyvien haittojen eh-
käiseminen ja vähentäminen ovat rahapelipolitii-
kan tärkein perustelu ja tavoite, poliittis-kulttuu-
riset ja sisäänrakennetut ennakko-oletukset edis-
tävät tuottolähtöistä rahapelipolitiikkaa virallisen, 




Aineisto koostuu rahapeliyhteisöjen yhdistämistä 
koskevista virallisista asiakirjoista (N = 4) ja me-
diauutisoinnista (N = 82). Analyysia varten kerät-
tiin kaikki poliittisen päätöksenteon kannalta kes-
keiset asiakirjat, joissa perusteltiin rahapelimono-
polien yhdistämistä. Yksi asiakirjoista on selvitys 
Suomen rahapelijärjestelmän vaihtoehtoisista rat-
kaisumalleista (Sisäministeriö 2015), jossa esitel-
lään hallituksen valittaviksi kolme vaihtoehtois-
ta rahapelimonopolin mallia. Selvityksen laatimi-
nen käynnistettiin tammikuussa 2015 hallituk-
sen linjattua joulukuussa 2014, että kahden tai 
kaik kien kolmen rahapelimonopolin yhdistämi-
nen olisi tarpeellista. Toinen keskeinen asiakirja 
on hallituksen esitys eduskunnalle (HE 132/2016 
vp), joka sisältää perustelut kolmen rahapeliyhtiön 
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yhdistämiselle. Aineistoon otettiin mukaan myös 
sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunto (StVL 
9/2016 vp) sekä eduskunnan hallintovaliokun-
nan (HaVM 25/2016 vp) mietintö. 
Tutkimuksen media-aineisto koostuu 82:sta 
suomalaisessa valtamediassa julkaistusta tekstis-
tä, jotka käsittelevät rahapelimonopolien yhdis-
tämiskeskustelua. Yhteensä 54 tekstiä kerättiin 
H elsingin Sanomien (HS) verkkopohjaisen arkis-
topalvelun avulla. Media-aineiston monipuolisuu-
den takaamiseksi aineistoa täydennettiin kerää-
mällä rahapeliyhteisöjen yhdistämistä käsitteleviä 
mediatekstejä Google News- ja Google-palvelujen 
kautta hakusanoilla ”Veikkaus RAY Fintoto fuu-
sio”, ”uusi monopoli Veikkaus” ja ”rahapelifuu-
sio”. Tämän strategian avulla kerättiin yhteensä 
28 mediakirjoitusta suomalaisista sanomalehdistä. 
Koko media-aineisto (N = 82) sisältää eri me-
diatekstilajeja, kuten uutisia, pääkirjoituksia sekä 
mielipidekirjoituksia. Ensimmäiset aineistoon si-
sällytetyt tekstit on julkaistu syyskuussa 2014, kun 
kysymys yhdistämisestä esiintyi ensimmäisen ker-
ran mediassa. Aineiston ajanjakso päättyy uuti-
sointiin uuden yhtiön perustamista ja käyttöön-
ottoa koskevasta uutisoinnista kesäkuussa 2017.
Aineiston analysoinnissa sovellettiin Carol Bac-
chin (2009) ”What is the problem represented to 
be” -lähestymistapaa (WPR). Bacchin lähestymis-
tavassa politiikan (policy) katsotaan muodostavan 
diskursiivisesti kohteenaan olevan ongelman.
WPR-lähestymistapa koostuu seitsemästä ana-
lyyttisesta kysymyksestä, jotka eivät muodos-
ta joustamatonta menetelmää vaan ennemmin-
kin tapauksiin sovellettavan näkökulman (Bacchi 
2009; 2015; 2016). Tässä analyysissa keskitytään 
lähinnä kahteen ensimmäiseen analyyttiseen kysy-
mykseen, jotka ovat: 
1) Mikä on ”ongelman” esittämistapa tietyssä po-
litiikassa? 
2) Mitä ennakko-oletuksia tai otaksumia tämän 
”ongelman” esittämistavan taustalla on? 
Ensimmäisen kysymyksen tarkoituksena on pal-
jastaa, mikä katsotaan ongelmalliseksi konkreetti-
sen politiikkatoimea koskevan ehdotuksen sisällä 
(Bacchi 2009), tässä tapauksessa Suomen rahape-
limonopolien yhdistämisprosessissa. Bacchin en-
simmäinen kysymys edustaa niin sanotusti tervet-
tä järkeä: se, mitä ehdotamme tehtäväksi jonkin 
asian suhteen, kertoo, mikä mielestämme tarvitsee 
muutosta ja mitä siten pidämme ongelmallisena. 
Politiikat koostuvat yleensä monista ehdotuksista 
ja politiikkatoimista, ja on mahdollista, että yhden 
politiikan sisällä on useita – ja jopa ristiriitaisia – 
ongelman esittämisen tapoja. Toisen kysymyksen 
tarkoitus taas on analysoida poliittisen ongelman 
esittämistavan taustalla olevia ennakko-oletuksia. 
Tässä yhteydessä tehtävä on tunnistaa ongelman 
esittämistavan sisältämä käsitteellinen logiikka eli 
ne usein syvään juurtuneet kulttuuriset ja poliit-
tiset taustaoletukset, jotka tekevät ongelman esit-
tämistavasta johdonmukaisen ja ymmärrettävän. 
Aineiston koodaamiseen käytettiin laadullisen 
analyysin Atlas.ti-ohjelmistoa. Politiikka-asiakir-
jojen koodauksessa keskityttiin asiakirjojen sisältä-
mien ongelmanesittämistapoihin ja niitä tukevaan 
argumentaatioon ja logiikkaan. Media-aineiston 
koodauksen tarkoitus oli mahdollistaa yhdistämis-
tä koskevien politiikkaongelmien esittämistapo-
jen, argumentaatioiden ja perustelujen analysoi-
minen. Lisäksi analysoitiin eri toimijoiden reakti-
oita rahapelifuusioon Suomessa ja sitä, miten niis-
tä tiedotettiin mediassa.
Analyysi koostuu kahdesta osasta. Aluksi esit-
telemme monopolifuusioon liittyvät tärkeimmät 
rahapelipolitiikan ongelman esittämistavat, jot-
ka havaittiin poliittiikka-asiakirjoissa. Tämän jäl-
keen siirrymme media-aineiston analyysin esitte-
lyyn. Lopuksi vertaamme media-analyysin tulok-
sia politiikka-asiakirjojen analyysiin. 
Rahapeliyhteisöjen yhdistämis­
keskustelu politiikka­asiakirjoissa 
Keskinäinen kilpailu ja kysynnän kanavoiminen
Kaikissa tätä tutkimusta varten analysoiduissa 
asiakirjoissa EU-konteksti ja rahapelialan uusi tek-
nologinen kehitys muodostivat perustelut, joiden 
avulla Suomen hallitus esitti käytössä olleen kol-
men eri rahapeliyhteisön yksinoikeusjärjestelmän 
ongelmallisena. 
Asiakirjoissa kolmen monopolin järjestelmä esi-
tettiin ongelmallisena EU-oikeuden kannalta vii-
taten siihen mahdollisuuteen, että kolmen Suo-
messa yksinoikeuksilla toimivan rahapeliyhteisön 
välille voisi tulevaisuudessa kehittyä keskinäistä 
kilpailua, jota ei voida EU:n näkökulmasta hy-
väksyä. Periaatteessa jokainen peliyhteisö tarjosi 
yksinoikeudella erilaisia pelejä: RAY toimeenpani 
rahapeliautomaatti- ja kasinopelejä, Veikkaus ar-
pajaispelejä ja urheiluvedonlyöntiä Fintoto toto-
pelejä. Suomen järjestelmä voisi olla muihin EU:n 
jäsenmaihin sijoittautuneita operaattoreita syrjivä, 
208          YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 84 (2019):2 
koska ne eivät voisi kilpailla suomalaisten rahape-
liyhteisöjen kanssa. Tässä tapauksessa Suomi rik-
koisi EU-lainsäädäntöä. Hallituksen mukaan yh-
den operaattorin monopoli poistaisi keskinäisen 
kilpailun riskin. Lisäksi hallitus väitti, että toinen 
mahdolliseen keskinäiseen kilpailuun liittyvä ris-
ki olisi rahapelituotteiden markkinoinnin lisään-
tyminen, mikä voisi myös lisätä pelihaittoja. Tä-
mä olisi ristiriidassa Suomen rahapelipolitiikan vi-
rallisen päätavoitteen eli pelaamiseen liittyvien so-
siaalisten ja terveydellisten haittojen vähentämisen 
kanssa (Sisäministeriö 2015). Vastaavasti yhden 
rahapelimonopolin yksinoikeusjärjestelmä olisi 
paremmin turvattu mahdollisilta tulevilta syytök-
siltä, jotka koskisivat EU:n vapaiden markkinoi-
den periaatteiden rikkomista: ”Tässä vaihtoehdos-
sa toimintaympäristön muutoksen aiheuttama tu-
levaisuuden kehitysnäkymä jatkuvasti kasvavasta 
pelien päällekkäisyydestä ja sitä kautta mahdolli-
sesti syntyvästä EU-oikeuden kannalta ongelmal-
lisesta keskinäisestä kilpailuasetelmasta poistuu.” 
(Sisäministeriö 2015, 41, korostus lisätty).
Kuten lainauksessa todetaan, kolmen mono-
polin välisen mahdollisen kielletyn kilpailun on-
gelma liittyi myös ”toimintaympäristön muutok-
siin”. Nämä muutokset esitettiin keskeisinä teki-
jöinä, jotka vahvistivat tarvetta yhdistää peliyh-
teisöt. Suomen rahapeliyhteisöjen välisen kilpai-
lun pelko perustui sille käsitykselle, että kolmen 
rahapeliyhteisön tuotevalikoimat alkaisivat tek-
nologian kehityksen ja asiakkaiden mieltymysten 
muuttumisen takia muuttua yhä enemmän pääl-
lekkäisiksi.
Yksinoikeusjärjestelmän oikeuttamisen kannalta 
tärkeänä pidetty peliyhteisöjen pelien selkeä erotet-
tavuus esitettiinkin nyt esteeksi uusien ja houkut-
televien rahapelituotteiden kehittämiselle: ”Yksin-
oikeusjärjestelmässä on mahdollista uudistaa raha-
pelitarjontaa, mutta kolmen toimijan malli kaven-
taa tätä mahdollisuutta. Jos suomalainen rahapeli-
tarjonta ei pysy kansainvälisen kehityksen muka-
na, kanavointikyky kotimaiseen valvottuun raha-
pelitarjontaan heikkenee” (HE 132/2016 vp, 26).
Vanha yksinoikeusjärjestelmä esitetään ongel-
mallisena siksi, että se ei tulevaisuudessa pystyi-
si ”kanavoimaan” rahapelien kysyntää laillisiin ra-
hapelivaihtoehtoihin. Ongelma olisi siis se, että 
ulkomaalaiset rahapelioperaattorit houkuttelisivat 
uusien, innovatiivisten rahapelituotteidensa avulla 
yhä enemmän suomalaisia pelaajia. Jos tämä kehi-
tyskulku toteutuisi, Suomen rahapelijärjestelmän 
perustukset murenisivat.
 
Ongelman esittämistapojen ennakko-oletukset 
Edellä kuvaillut kaksi politikkaongelman esittämis-
tapaa – keskinäisen kilpailun riski ja riski heikenty-
västä kanavointikyvystä – sisältävät tiettyjä ennak-
ko-oletuksia, joita on syytä tarkastella lähemmin. 
Ongelmallinen kilpailu kolmen rahapeliyhteisön 
välillä liittyy selvästi EU:n lainsäädäntöön, mutta 
poliittisissa asiakirjoissa todetaan sen liittyvän oleel-
lisesti myös rahapelialan markkinoiden ja teknolo-
giseen kehitykseen. Vastaavasti heikentyvän kana-
vointikyvyn ongelma liitetään teknologian ja mark-
kinoiden kehitykseen. Näiden ongelman esittämis-
tapojen taustalla ovat oletukset toimijuuden puut-
tumisesta ja pelihalun luonnollisuudesta. 
Toimijuuden puuttuminen viittaa tapoihin, joil-
la globaali teknologinen kehitys tai toimintaym-
päristön yleisemmät muutokset esitetään välttä-
mättömyyksinä, joihin suomalaiset toimijat eivät 
ole voineet vaikuttaa. Valtionjohdon ja suomalais-
ten rahapelioperaattoreiden toimijuutta vähätel-
lään: ”Rahapelien tuotekehityksessä pyritään rea-
goimaan pelaamisessa tapahtuneisiin muutoksiin 
ja hyödyntämään kuluttajien yleisesti käytössä ole-
vaa teknologiaa.” (Sisäministeriö 2015, 22) 
Teknologia ja kuluttajien käyttäytyminen esite-
tään perustavanlaatuisina muutoksina. Kuitenkin 
Suomen hallitus, rahapeliyhteisöt ja muut sidos-
ryhmät esitetään täysin osattomiksi rahapeliteol-
lisuuden kehitykseen. Aktiivisen toimijuuden mi-
tätöiminen toimii diskursiivisena tapana perustel-
la ja korostaa rahapelipolitiikan uudistamisen vält-
tämättömyyttä – sitä, että tarvitaan poliittista toi-
mijuutta korjaamaan uhkaava tilanne. Politiikka-
asiakirjoissa esitetäänkin, että suomalaisilla toimi-
joilla on aktiivinen toimijuus vain silloin, kun tar-
kastellaan yhdistymisen hyötyjä. Jopa siinä mää-
rin, että hallituksen esitetään pystyvän aktiivises-
ti ohjaamaan pelikehitystä Suomessa yhden ope-
raattorin järjestelmän tapauksessa: ”(...) yhden yk-
sinoikeustoimijan mallissa (...) [on] tarvetta mää-
ritellä edelleen laillisesti tarjottavia pelimuotoja. 
Näin voidaan ennakollisesti ohjata pelikehitystä ra-
hapelipoliittisesti hyväksyttävään suuntaan.” (HE 
132/2016 vp, 28, korostus lisätty.) Aktiivinen toi-
mijuus esitetään tapana korjata teknologisen ke-
hityksen vaikutuksia, joihin suomalaisilla toimi-
joilla ei ole ollut mitään osuutta. Ennakko-oletus 
toimijuuden puuttumisesta korostaa sitä, ettei ra-
hapelipolitiikan uudistaminen johdu kansallisis-
ta taloudellisista intresseistä vaan määräytyy sel-
laisten voimien vaikutuksesta, jotka eivät ole Suo-
men hallinnassa.
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Pelihalun luonnollisuutta koskeva oletus liittyy 
suomalaisen rahapelipolitiikan yhteen avainkä-
sitteeseen, ”kanavoimiseen”. Kanavoimisen tar-
koitus on varmistaa, että raha virtaa pelaajil-
ta kansallisille yksinoikeustoimijoille ulkomais-
ten toimijoiden sijasta. Lisäksi vaikuttava kana-
voiminen voi edellyttää kansallisten monopoliin 
perustuvien rahapelimarkkinoiden laajentamis-
ta (esimerkiksi uusien tuotteiden lanseeraami-
sen avulla). EU:n tuomioistuin on katsonut ka-
navoinnin sopivan yhteen rahapelihaittojen eh-
käisemisen ja vähentämisen kanssa, jos tällais-
ta politiikkaa pannaan täytäntöön johdonmu-
kaisesti ja järjestelmällisesti (esim. Kaburakis & 
Rodenberg 2012, 1547). Monet kriitikot ovat 
huomauttaneet, että kanavointi ja rahapelihait-
tojen ehkäiseminen ovat lähtökohtaisesti yh-
teensopimattomia (Lovejoy 2014, 1539, 1571–
1572; Myllymaa 2017; Van den Bogaert & Cuy-
vers 2011). 
Se, mihin kanavointi kohdistuu, on ihmisten 
pelihalu: ”Voimassa olevan arpajaislain peruslin-
jaus noudattaa jo vuonna 1965 annetussa arpa-
jaislaissa (491/1965) omaksuttua peruslinjausta, 
jonka mukaan tulojen hankkiminen ihmisten pe-
lihalua hyväksikäyttäen sallitaan ainoastaan rajoi-
tetussa määrin ja tällöinkin ainoastaan hyvänte-
keväisyyttä varten tai muun aatteellisen toimin-
nan tukemiseen” (HE 132/2016 vp, 6). Peliha-
lua tai pelihimoa useammin kanavoinnin kohteek-
si mainitaan asiakirja-aineistossa ”kysyntä”, mut-
ta ajatus on täsmälleen sama. Valtion on kanavoi-
tava kysyntää – siis pelihalua – koska se esitetään 
muuttumattomaksi väestön ominaisuudeksi, jo-
ka on tyydytettävä rahapelien tarjonnalla. On toi-
sin sanoen tunnustettava, ettei pelihalusta voida 
päästä eroon.
Pelaamisen kanavoimisen logiikan mukaan pe-
lihalu on ihmisluonnon pysyvä piirre. Tämä en-
nakko-oletus voidaan nähdä poliittisena ”peliha-
lun luonnollistamisena”. Kun kolmeen rahapeli-
yhteisöön perustunut rahapelijärjestelmä esitettiin 
ongelmana, oli tällä ennakko-oletuksella erityinen 
tehtävä. Kolmen rahapeliyhteisön järjestelmässä 
ongelmaksi esitettiin ”kanavointikyvyn” vaaran-
tuminen, koska Suomen lainsäädäntö sulkee pois 
suomalaisten operaattoreiden mahdollisuuden ke-
hittää uusia tuotteita. Sikäli kuin pelihalu esite-
tään vakiona, kanavoinnin logiikka sulkee pois sen 
mahdollisuuden, että markkinointi ja tuotekehit-
tely voisivat luoda uutta rahapelikysyntää jo ole-
massa olevan kysynnän lisäksi. 
Lisäksi pelaamisen kielteisten seurausten voi-
daan vastaavasti olettaa olevan väistämättömiä 
(ks. Livingstone & al. 2017, 3). Tämän logiikan 
mukaisesti kanavointi on (valtion) vastuullista toi-
mintaa, koska se ohjaa olemassa olevaa halua koh-
ti yksinoikeusjärjestelmän tuotteita, eikä samalla 
luo uutta rahapelikysyntää. Kanavointi siis tuot-
taa hyvää suomalaiselle yhteiskunnalle. Jos peliha-
lun oletettaisiin sen sijaan olevan muuttuva asia, 
niin tällöin markkinointi ja tuotekehittely loisi-
vat ainakin potentiaalisesti uutta kysyntää, ja siten 
ne myös potentiaalisesti lisäisivät rahapelihaittoja. 
Pelihalun luonnollistamisen poliittinen arvo näyt-
tää liittyvän juuri tähän: se horjuttaa kaikkia vaati-
muksia, jotka koskevat rahapelien kysyntää ja tar-
jontaa vähentäviä politiikkatoimia.
Media­analyysi
Politiikka-asiakirjat osoittivat, kuinka rahapeliyh-
teisöjen yhdistämistä rakennettiin ratkaisua vaati-
vana ongelmana. Yhtäältä suomalaisten toimijoi-
den esitettiin olevan osattomia rahapelialan glo-
baaliin kehitykseen mutta kykeneviä vaikutta-
maan kehitykseen, kun kyse oli siihen liittyvien 
riskien estämisestä rahapeliyhteisöt yhdistämällä. 
Toisaalta ennakko-oletuksena oli väestön pysyvä, 
luonnollinen pelihalu, jota täytyy kanavoida tai 
ohjata mutta jota ei voida vähentää tai taltuttaa.
Mediaraportoinnin voidaan nähdä toimivan 
politiikka-asiakirjojen samanaikaisena rinnakkais-
ilmiönä mutta myös sisältävän monitahoisempia 
kuvauksia prosessista. Jotta tällainen nopea järjes-
telmämuutos saadaan aikaan, voidaan olettaa, et-
tä tarvitaan jonkinlaista tukea valtavirtaa edusta-
van median esittämistavoissa.
Yhdistämisen perustelut mediassa
Rahapelialan teknologiseen kehitykseen, joka aset-
ti vanhan järjestelmän kyseenalaiseksi, viitattiin 
myös media-aineistossa. Etenkin vuosien 2014–
2015 mediateksteissä hallituksen edustajat perus-
telivat rahapeliyhteisöjen yhdistämistä viittaamal-
la rahapelitoiminnan digitalisoitumisesta johtu-
vaan nopeaan kehitykseen.
Pääministeri Alexander Stubb puhui tarpeesta 
vastata uuteen kysyntään rahapelialalla. Hän to-
tesi, että digitalisoitumisen ja nettipelaamisen ta-
kia koko rahapeliteollisuus oli maailmanlaajuisten 
uudelleenjärjestelyjen kohteena (Junkkari & Nie-
minen 2014). Keskeinen viesti oli se, että rahape-
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laamisen luonne on muuttunut niin paljon, että 
muutokset vaarantavat vanhan järjestelmän. Kes-
kustelut sisälsivät vivahteita suurista muutoksista, 
joihin Suomen on reagoitava valppaasti. ”On ol-
tava ajan hermolla”, sisäministeri Päivi Räsänen 
kommentoi ja viittasi samaan teknologian muu-
tokseen keskittyvään ajan henkeen (Nieminen 
2014). Valmistautuminen järjestelmämuutokseen 
selitetään reaktiona nopeisiin ja suuriin muutok-
siin pelaamisympäristöissä ja erityisesti lisäänty-
vään nettipelaamiseen.
Sisäministeriön kansliapäällikön Päivi Nergin 
mukaan yksi suuri rahapelialan yksinoikeustoimi-
ja pystyisi investoimaan digitaaliseen tuotekehi-
tykseen tehokkaasti ja haastamaan ulkomaiset ra-
hapelitoimijat kilpailussa: ”Yksi peliyhtiö olisi kil-
pailukykyisempi ja tuottaisi enemmän rahaa, jol-
loin edunsaajatkin hyötyvät” (Palojärvi 2015). Tä-
mä perustelu on samankaltainen kuin politiikka-
asiakirjoissa, joissa käsiteltiin kanavointikykyä.
Myös mediateksteissä esitetään nykyisen raha-
pelijärjestelmän sisältävän riskejä, jotka liittyvät 
sen EU-oikeudellisen oikeutuksen rikkomiseen. 
Mediaraportoinnissa pääministeri Stubb mainit-
see EU:n lainsäädännön kanssa ristiriidassa olevan 
keskinäisen kilpailun riskin kolmen rahapeliyhtei-
sön välillä (Junkkari & Nieminen 2014).
Joulukuussa 2014 ilmoitettiin, että hallitus oli 
nimittänyt työryhmän (Junkkari 2014), jonka tar-
koitus oli esittää vaihtoehtoja nykyisen rahapeli-
järjestelmälle. Mediatekstin mukaan selvitys jul-
kistettaisiin maaliskuussa 2015. Kuukautta ennen 
työryhmän selvityksen julkaisemista kansliapääl-
likkö Päivi Nerg totesi HS:n haastattelussa kan-
nattavansa fuusiota (Palojärvi 2015).
Erilaisia uhkia esitettiin liittyvän skenaarioon, 
jossa nykyistä rahapelijärjestelmää ei muutettai-
si. Nerg oli huolissaan esimerkiksi siitä, että kol-
men operaattorin rahapelituotteet alkaisivat olla 
päällekkäisiä: ”Sitä paitsi, jos jatkamme entiseen 
tapaan, joudumme sisäministeriössä rajoittamaan 
peliyhtiöiden tuotekehitystä. Joudumme myös ti-
lanteeseen, jossa yhtiöiden pelit alkavat muistut-
taa liikaa toisiaan. Silloin on riski, että joku kan-
telee EU:lle ja komissio tarttuu taas asiaan.” Ner-
gin mukaan uusi monopoli pystyisi paremmin kil-
pailemaan kansallisille rahapelimarkkinoille pyrki-
vien kansainvälisten rahapelioperaattorien kans-
sa. (Mt.)
Yhdistämisen tarvetta perustellaan media- 
aineistossa myös kilpailun kannalta; prosessin pi-
täisi edetä, jotta voitaisiin kilpailla paremmin ul-
komaisten rahapelioperaattorien kanssa ja ehkäistä 
rahapeliyhteisöjen keskinäistä kilpailua (mt.). Yh-
den yhtiön yksinoikeusjärjestelmä ratkaisisi kes-
kinäisen kilpailun ongelman, selitti sisäministeri 
Päivi Räsänen HS:n uutisessa maaliskuussa 2015 
(Raeste 2015a). Kaiken kaikkiaan virallisissa poli-
tiikka-asiakirjoissa esitettyjä perusteluja ei juuri-
kaan problematisoida mediassa.
Vasta prosessin myöhäisessä vaiheessa vuosina 
2016 ja 2017 ilmestyy kirjoituksia, joissa yksin-
oikeusjärjestelmän vahvistaminen esitetään par-
haana ratkaisuna pelaamiseen liittyvien ongel-
mien ehkäisemiseksi. Tätä ongelman esittämis-
tapaa korostetaan mediateksteissä lähinnä vasta, 
kun keskeiset sidosryhmät olivat jo hyväksyneet 
yhden monopolitoimijan järjestelmän tai muu-
tos oli jo toteutettu (Länsi-Suomi 2015; Matti-
la 2016; Karjalainen 2017). Mediateksteissä viita-
taan hallituksen näkemykseen, jonka mukaan yk-
si valtion omistama monopoli voisi tarjota pelaa-
jille turvallisempia ja helpommin valvottavia peli-
tyyppejä (Raeste 2015b). Sanomalehti Karjalaisen 
(2017) mukaan odotuksena oli, että uusi mono-
poli voisi kehittää tehokkaampia valvontavälinei-
tä, joiden avulla autetaan ongelmapelaajia hallit-
semaan pelaamistaan. Sen sijaan vuosien 2014 ja 
2015 raportoinnissa silmiinpistävimmät peruste-
lut liittyivät digitalisoitumiseen ja kilpailuun. 
Erilaisia näkökulmia
Mediateksteissä esitetään rahapeliyhteisöjen yh-
distymistä esitetään useampia näkökulmia kuin 
politiikka-asiakirjoissa. Tätä voidaan selittää kah-
den aineistotyypin eroilla, jotka liittyvät etenkin 
aineistojen erilaisiin tehtäviin ja alkuperiin. 
Vaikutelma vahvasta poliittisesta tahdosta 
muuttaa rahapelijärjestelmää yhdistämällä kolme 
rahapeliyhteisöä hahmottuu mediateksteissä vuo-
den 2014 loppupuolella ja vuonna 2015. Poliiti-
kot, ja erityisesti sisäministeriön edustajat, käyttä-
vät poliittisen tahdon käsitettä: ”Poliittinen tahto-
tila pitää kiinni yksinoikeusjärjestelmästä. Siihen 
meillä on komission tuki”, totesi Päivi Räsänen 
HS:ssä joulukuussa 2014 (Nieminen 2014). Polii-
tikkojen ja viranomaisten kommenttien perusteel-
la uusi yhden monopolin järjestelmä on turvalli-
nen, ja suomalaiset voivat luottaa järjestelmän jat-
kuvuuteen (Junkkari & Nieminen 2014; Niemi-
nen 2014; Raeste 2015a).
Oli kuitenkin myös asianosaisia, jotka eivät ha-
lunneet muutosta. Aivan yhdistymiskeskuste-
lun alkuvaiheessa kriittisiä huomautuksia esitti-
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vät etenkin kansalaisyhteiskuntaan kuuluvat raha-
pelituottojen edunsaajat (Nieminen & Niskakan-
gas 2014; Nieminen & Pusa 2014). Mediassa raha-
pelituottojen merkitys yhteiselle hyvälle sai asiakir-
joja enemmän huomiota: suuri osa kansalaisjärjes-
töjen saamasta tuesta on peräisin rahapelituotois-
ta. Tutkimuksissa tämän seikan on nähty ohjan-
neen yleistä julkista keskustelua kohti pelaamisen 
esittämistä hyvänä tekona, joka tukee rahapelijär-
jestelmän vahvaa yleistä legitimiteettiä (Järvinen-
Tassopoulos 2012; Matilainen 2017). Sisäministe-
riön kansliapäällikön Päivi Nergin mediassa anta-
mien lausuntojen mukaan valtion rahapelituotto-
jen hylkäämiselle ei ole olemassa poliittista tahtoa. 
Hän korostaa, että jos rahapelimonopoli katoaisi, 
se voisi johtaa tilanteeseen, jossa edunsaajien tu-
lot otettaisiin valtion budjetista (Valtanen 2016). 
Sosiaali- ja terveysalan edunsaajien kattojärjes-
tö Suomen sosiaali ja terveys ry (SOSTE) on esi-
merkki toimijasta, joka vastusti yhdistymistä ra-
portoinnin alkuvaiheessa (Jungman & al. 2014). 
SOSTE korosti, että Suomen järjestelmä oli tuol-
loin saanut Euroopan komissiolta ”puhtaat pape-
rit”. Kaikilla operaattoreilla oli omat pelinsä, ja 
ainoat säästöt saataisiin aikaan vähentämällä pe-
litarjontaa: ”Peliyhteisöjen yhdistäminen ei täl-
tä osin toisi mitään lisäarvoa. Käytännössä mer-
kittäviä säästöjä syntyisi vain supistamalla pelitar-
jontaa, mikä ei lisäisi hyötyä kansalaisille – päin-
vastoin,” SOSTEn edustajat kommentoivat (mt.). 
Tämä näkökulma on erityisesti mielenkiintoinen 
siitä syystä, että SOSTEen kuuluvat sosiaali- ja 
terveysalan järjestöt esittävät, että pienempi peli-
tarjonta on kansalaisten näkökulmasta huonom-
pi skenaario. Tämän näkemyksen voidaan katsoa 
olevan ristiriidassa järjestön oman kansantervey-
dellisen lähestymistavan kanssa. Kansanterveyden 
näkökulmasta ajatellaan, että rahapelien kokonais-
kulutus korreloi sekä saatavuuden että haittatason 
kanssa (esim. Hansen & Rossow 2012; Markham 
& al. 2014). SOSTEN media-aineistossa esittämi-
en näkemysten perusteella näyttää siltä kuin jär-
jestöt olisivat unohtaneet rahapelaamisella olevan 
seurauksia ja ajattelisivat kansalaisia vain ihmisi-
nä, jotka haluavat monia pelivaihtoehtoja sekä ra-
hapelituottoja edunsaajille. Tämä perustelu liittyy 
tiiviisti myös ennakko-oletukseen muuttumatto-
masta pelihalusta, joka oli näkyvä diskursiivisen 
oikeuttamisen tapa politiikka-asiakirjoissa. 
Verrattuna muihin rahapeliyhteisöihin Fintoton 
omistaja Suomen Hippos sai paljon tilaa medias-
sa erityisesti HS:ssä yhdistymiskeskustelun alku-
vaiheessa. Suomen Hippos ei halunnut, että Fin-
toto yhdistyy RAY:n ja Veikkauksen kanssa (Aro-
la 2014). Sen edustajien mukaan muutokset oli 
mahdollista toteuttaa nykyjärjestelmän sisällä ja 
päätöksen tekeminen kiireessä voisi saada aikaan 
suurta haittaa. Fintoton rahat menevät hevoskas-
vatukseen ja raviurheilun ylläpitämiseen tarvitta-
vaan infrastruktuuriin Suomessa. Suomen Hippos 
oli huolissaan rahojen vähenemisestä ja toimin-
tansa jatkuvuudesta (Hakola 2015). 
Suomen keskustapuolueen edustajat kommen-
toivat 4. joulukuuta 2014, että he vastustivat raha-
peliyhteisöjen yhdistämistä, koska järjestelmä toi-
mi silloisena ajankohtana ja jokaisella operaattoril-
la oli omat asiakkaansa (Helsingin Sanomat 2014).
Vuoden 2014 loppupuolella ja vuoden 2015 
alussa, kun järjestelmävaihtoehtoja pohtineen työ-
ryhmän työ oli kesken, yhdistymistä ei käsitelty 
julkisessa keskustelussa. Keväällä 2015 uudelleen 
alkaneen keskustelun tarkastelemisen perusteella 
vaikuttaa siltä, että talven aikana oli tapahtunut 
rahapeliyhteisöjen yhdistymistä koskevien näke-
mysten valtavirtaistuminen. Maaliskuussa 2015 
HS ilmoitti, että kaikki poliittiset puolueet olivat 
nyt yksimielisesti rahapeliyhtiöiden yhdistämisen 
kannalla (Berg 2015). Sisäministeriön edustajat 
Räsänen ja Nerg sanoivat, että yhdistymistä suosi-
teltiin, koska työryhmä oli valmistellut asiaa huo-
lellisesti ja yhdistymisellä oli laaja poliittinen tuki 
myös sidosryhmien keskuudessa (Berg 2015; Ra-
este 2015b).
Jotkin sidosryhmistä olivat mitä ilmeisimmin 
muuttaneet kantaansa tarkasteltavana olevan 
ajanjakson aikana. Esimerkiksi syyskuussa 2015 
S OSTEn pääsihteeri kommentoi: ”Uskomme, et-
tä yksi yhtiö kykenee paremmin vastaamaan ulko-
maiseen kilpailuun ja sitä kautta turvataan kansan-
terveystyön, urheilun, tutkimuksen, nuorisotyön 
ja hevosjalostuksen rahoitus.” (Savolainen 2015). 
Suomen Hippos päätyi myös kannattamaan sitä, 
että Fintoto sulautettaisiin uuteen yhtiöön.
Monet toimijat, jotka aluksi olivat esittä-
neet kriittisiä näkemyksiä mediassa, päätyivät 
lopulta kannattamaan rahapeliyhteisöjen yhdis-
tämistä. On selvää, että kolmen rahapeliyhteisön 
järjestelmä ei ollut poliittinen ongelma monille 
keskeisille sidosryhmille prosessin alussa; se oli 
muovattava ongelmaksi. Ongelma oli esitettävä 
tavalla, jonka voivat hyväksyä keskeiset sidosryh-
mät, joita kiinnostivat eniten tuotot. Kun tämä ta-
voite oli saavutettu, poliittisen yhteisymmärryksen 
aikaansaamiselle ei enää ollut esteitä. 
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Lopuksi
Politiikka-asiakirjat ja media-aineisto kertovat 
kahta tarinaa politiikkaongelman esittämisestä ja 
rahapeliyhteisöjen yhdistämistä tukevista ennak-
ko-oletuksista. Mediateksteissä näkökulma on 
enemmän ilmiötä ulkoapäin tarkasteleva, ja asias-
ta kuullaan suurempaa valikoimaa ääniä ja asian-
osaisia. Aluksi jotkin sidosryhmät – etenkin kan-
salaisjärjestösektorin edunsaajia edustavat – toivat 
esiin yhdistämistä koskevia huolenaiheita ja esit-
tivät siitä kritiikkiä, mutta lopuksi kyseiset toimi-
jat näyttäytyvät mediateksteissä valtavirran mukai-
sina ja yhdistämistä puoltavina. Aivan kuin poli-
tiikka-asiakirjoissa vallitseva esittämistapa leviäisi 
ja vakuuttaisi kaikki asianosaiset siitä, että kaikki 
hyötyvät järjestelmän muutoksesta. Peliongel mien 
haittoja ja ehkäisemistä koskevat perustelut tule-
vat mukaan asian esittämistapaan mediassa melko 
myöhäisessä vaiheessa raportointia.
Muutoksen välttämättömyys esitettiin sekä poli-
tiikka-asiakirjoissa että mediassa niin, että se mää-
räytyi sellaisten voimien toimesta, joita suomalaiset 
rahapeliyhteisöt ja valtio eivät voineet kontrolloida. 
Sekä suomalaisten operaattorien että valtion esitet-
tiin olevan lähes passiivisia sivustakatsojia, joilla ei 
ollut mitään osaa rahapelialan teknologisessa kehi-
tyksessä. Rahapelimonopolijärjestelmän vahvista-
minen pyrittiin näin esittämään välttämättömänä 
reagointina ulkoisiin olosuhteisiin, johon ei sisälty-
nyt lainkaan EU-oikeuden kannalta pulmallista ta-
loudellista pyyteellisyyttä. Rahapelituottoja koske-
va mediakeskustelu osoittaa kuitenkin, että tuotto-
odotukset olivat useille asianosaisille hyvin merki-
tyksellisiä. Ilman yhdistämiseen sisältyvää lupausta 
tuottojen kasvusta on vaikea ymmärtää, miksi esi-
merkiksi rahapeliyhteisöjen yhdistämistä tuottojen 
menettämisen pelossa aluksi vastustaneet edunsaa-
jat olisivat muuttaneet mielensä.
Aineistossa havaittua pelihalun esittämistä ih-
misluontoon kuuluvana piirteenä voidaan pitää 
erityisen ongelmallisena. Se on ristiriidassa suoma-
laisen rahapelipolitiikan keskeisen rahapelihaitto-
jen ehkäisemistä ja vähentämistä koskevan tavoit-
teen kanssa. Sikäli kuin pelihalu esitetään muut-
tumattomaksi tekijäksi, rahapelihaittoja voidaan 
pitää väistämättöminä, eikä niihin voida politiik-
katoimin vaikuttaa. Kaiken kaikkiaan rahapeli-
haittojen ehkäisemisen sijaan rahapeliyhteisöjen 
yhdistäminen näyttää liittyneen huoleen rahape-
lituottojen menettämisestä ulkomaisille operaat-
toreille. 
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TIIVISTELMÄ 
Jani Selin & Matilda Hellman & Tuulia Lerkkanen: 
Monopolin vahvistaminen kilpailun nimissä: 
Rahapeliyhteisöjen yhdistämisprosessin oikeuttaminen 
politiikka-asiakirjoissa ja mediassa
Artikkelissa tarkastellaan kolmen valtion hallitseman 
rahapeliyhteisön yhdistämistä ja yhdistämisen perus-
teluiden diskursiivista rakentumista politiikka-asiakir-
joissa (N = 4) sekä mediateksteissä (N = 82). Muutok-
sen välttämättömyyden esitettiin mediassa ja asiakir-
joissa määräytyneen ulkopuolisten tekijöiden toimes-
ta, jotka tekivät kolmen rahapeliyhteisön yksinoike-
usjärjestelmästä ongelmallisen. Politiikka-asiakirjat si-
sälsivät myös oletuksia, jotka koskivat ihmisten peli-
halun luonnollisuutta ja väistämättömyyttä. Mediassa 
raportointi kehittyi melko nopeasti siten, että mielipi-
teet synkro noituivat yhdistymistä puoltavaksi yhteisym-
märrykseksi. Vaikka jotkut sidosryhmät ilmaisivat huo-
lenaiheita ja esittivät kritiikkiä alkuvaiheen keskuste-
luissa, mutta ajan myötä näkemysten esitettiin muut-
tuneen yhdistymistä puoltaviksi. Rahapelihaittojen eh-
käisemistä koskevat perustelut esitettiin mediarapor-
toinnissa melko myöhäisessä vaiheessa. Analyysi osoit-
taa, että rahapelihaittojen ehkäisyn sijasta rahapelituo-
tot näyttävät olleen keskeisessä asemassa rahapeliyhtei-
söjä yhdistettäessä.
